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摘要：改革开放40多年来，中国政府已逐步建构起一整套与时代要求和科技人才发展所需相适应的“走出去”与“引进来”并重的留学政策体系框架。留学政策在科技人才的出国留学活动和回国发展的选择中发挥了引领和指导作用；同时，国际环境的变化和科技人才的留学实践也给中国留学政策的调整和完善带来重要影响。在整理分析1978－2023年间400余份中国留学相关政策的基础上，选取具有里程碑意义的关键事件作为切入点，运用内容分析法，将中国留学政策的演变历程划分为重回轨道（1978－1984年）、调整发展（1985－1991年）、制度规范（1992－2012年）、优化成熟等（2013年至今）4个时期，归纳总结每个时期政策的出台背景、战略调整、典型特征、实施效果等。最后，回溯历史，着眼于新时代科技创新发展需求，强调在制定留学归国政策时必须结合不同时期的国内外形势进行灵活调整，同时进一步优化留学资助、管理与服务，完善留学科技人才归国就业创业的扶持政策，构建开放包容的现代化人才引进机制。
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The Historical Changes of China’s Study-Abroad Policy Since the Reform and Opening-Up
Yan Xiao
(Jinan University, Guangzhou 510632, China)
Abstract: Over the past 40 years of reform and opening-up, the Chinese government has gradually established a comprehensive framework of study-abroad policies that balances “going out” and “bringing in”, aligning with the demands of the times and the development needs of scientific and technological talent. These policies have played a leading and guiding role in decisions regarding the overseas study and returningfrom abroad of scientific and technological talents. Meanwhile, changes in the international environment and the practical experiences of such talent have significantly influenced the adjustment and refinement of China’s study-abroad policies. Based on the analysis of over 400 policies issued between 1978 to 2023, this paper selects milestone events as entry points and applies content analysis to divide the evolution of China’s study-abroad policies into four stages:  restoration of order (1978-1984), adjustment and development (1985-1991), institutional standardization(1992-2012), and optimization and maturity (2013-present). Each stage is summarized in terms of the policy background, strategic adjustments, typical characteristics, and implementation outcomes. Finally, reflecting on history and focusing on the demands of scientific and technological innovation in the new era, the paper emphasizes the need for flexibility in tailoring return policies for overseas students to the domestic and international circumstances of each period. It also advocates further optimizing financial support, management, and services for study-abroad programs, enhancing support policies for the employment and entrepreneurship of returning talent, and building an open and inclusive modern talent recruitment mechanism.
Key words: scientific and technological talent; study-abroad students; study- abroad policy; policy research; historical change
--------------------------------
收稿日期：2024-02-23，修回日期：2024-09-11
基金项目：教育部人文社会科学研究项目“海外中国新移民科技人才的返华流动研究——以粤港澳大湾区高等院校为例”（23YJCZH260）；广东省哲学社会科学“十四五”规划项目“海外华侨华人高科技人才的‘环流’问题研究”（GD22XHQ01）




0 引言
[bookmark: OLE_LINK2][bookmark: OLE_LINK1]鸦片战争前，中华文明在历史上很长一段时期内居于世界领先地位。周边国家多派遣外国人来华学习，而中国却鲜有前往海外学习者，更未主动对外派遣留学人员。鸦片战争爆发后，中国门户洞开，国人才有了踏出国门、海外求学的可能[1]。1847年，广东香山县青年容闳从广州出发搭运茶船赴美求学，开创了中国人真正意义上留学西方的先河。而后，容闳从美国耶鲁大学学成归国，上书曾国藩提议留学方案，于1872年促成了清政府第一次官派留学人员赴海外留学计划，使得留学从最早的民间行为转变为政府作为[2]。这背后被动和被迫的政策变动，因顺应了时代潮流，促使中国人开始开眼看世界，向西方学习先进的理念与科学技术。到2024年，在这177年的中国留学史期间，中国经历了翻天覆地的变化，人才的跨国流动也随之曲折多变。
[bookmark: _Toc155042339][bookmark: _Hlk167740652]改革开放后，中国主动打开国门，坚持对外开放的基本国策，积极主动地融入世界。作为对外开放政策的重要组成部分，留学政策是由国家专门负责留学事务的部门制定和发布的一系列留学管理的指导性文件，旨在为留学人员提供明确、具体的指引和规范。留学政策包含出国留学政策和留学归国政策。这些政策涵盖了从出国留学申请、签证办理到学成归国后的就业创业等各个环节，确保了留学活动的有序进行和留学人员权益的保护。随着时代的迅速发展与改革开放的深入推进，党和政府日益重视留学政策的制定与完善，特别是把海外留学科技人才的引进作为国家发展战略的重点。2019年2月，中共中央、国务院联合发布《中国教育现代化2035》，在这份纲领性文件中，提出创造教育对外开放的新格局，强调不遗余力地汲取国际上先进的教育和科研资源来培育符合国家未来发展需求的人才，此举预示着中国出国留学工作开启新的篇章[3]。留学政策不仅是培育和吸引科技人才的关键环节，更是构筑社会主义建设所需科技人才队伍的重要基石。据此，系统审视并深入研究改革以来的留学政策，揭示留学群体跨国流动的政策演进轨迹和留学政策在背后发挥的价值与作用，对于推动教育国际化工作，培育更多国际视野与家国情怀的国际化科技人才，吸引更多海外留学科技人才归国服务，加快推动科技强国建设，具有重要的现实意义和研究价值。

1  文献综述
在探讨政策的概念时，学者们持有不同的见解与理解。在中国的权威辞书《辞海》里，“政策”一词被定义为国家和政党在历史的长河中，为了实现特定时期的发展目标与使命制定的一系列指导原则和行动准则[4]。美国学者安德森[5]深刻地洞察到，政策的本质并非孤立存在，而是一个充满目的性的动态过程。他认为，这种过程是多个行为者在特定情境下为了解决具体问题或处理相关事务所展开。变迁的核心意义在于不断地发生变化或调整。从这一角度出发，结合国内外权威学者的研究成果和见解，本文认为政策层面的变迁实质上是一个持续的过程，涉及对现有政策体系进行审慎而细致的更新。
从现有文献来看，国外学者对国家留学政策历史变迁的探究多聚焦英国（如Ellis[6]的研究）、美国（如Hoffa[7]的研究）等发达国家政府在本国留学政策制定和调整过程中扮演的角色，以及留学政策的调整给发展中国家留学生带来的影响（如Fry[8]的研究）。国内学者将改革开放以来中国出国留学政策和留学归国政策的历史变迁作为独立课题分别考察并取得了较为丰富的研究成果。如刘艳[9]在分析1949－2014年以来出国留学政策的变迁过程中，将改革开放后的出国留学政策划分为恢复调整和规范发展两个阶段；陈昌贵[10]梳理了1978－2006年中国出国留学政策的演变历程，将其划分为恢复阶段、调整阶段、规范和快速发展阶段；张晓郁[11]分析了1978－2013年中国出国留学政策的发展进程，将其划分为恢复、调整、发展和逐渐成熟4个阶段；王东芳等[12]对1978－2015年中国公派留学政策的发展脉络展开研究，将其划分为形成、调整和发展、大发展3个时期；陈婧[13]总结了1978－2018年国家公派出国留学政策的演进过程，将其划分为重建、成熟和优化3个阶段，并进一步解构了政策制定逻辑；冯洁等[14]归纳了1978－2012年中国留学回国政策发展演变的两个历程，分别为酝酿与起步阶段和逐步走向成熟阶段；崔晓麟[4]回顾了1978－2018年中国留学回国政策的变迁进程，将其划分为探索、基本形成并日趋成熟、新发展和完善3个阶段，并提炼了驱动政策变迁的关键因素。
以上成果对本研究具有重要的参考价值和启发意义，但仍存在以下不足：
首先，出国留学政策的研究成果多集中于文献的整理与归纳阶段，对于政策的深入探讨和分析显得相对薄弱；其次，留学回国政策的相关研究较少，与出国留学政策区分度不够明显，在很大程度上被纳入了出国留学政策分析的整体框架之中。
[bookmark: _Hlk167740595][bookmark: _Hlk166009345]为此，本研究对1978－2023年期间关于中国（未含港澳台地区，下同）留学人员选派、引进和培养的400余份政策文件进行全面梳理、归纳与分类，并结合不同阶段的时代特点和政策特征，将改革开放以来中国留学政策演进过程划分为4个时期：重回轨道时期（1978－1984年）、调整发展时期（1985－1991年）、制度规范时期（1992－2012年）、优化成熟时期（2013年至今）。通过分析4个时期出国留学和留学归国政策的出台背景、发展脉络和核心要点，揭示不同时期政策的核心价值和实施成效，以期展示自1978年至今中国留学政策变迁与科技人才国际流动历程的内在联系。

2  重回轨道时期（1978－1984年）
[bookmark: _Toc155042340]1978年，在经历了持续10年闭关自守的“文化大革命”后，中国面临的是一个国力虚弱、教育科技十分落后的现状。社会各界对科技人才的渴望达到了前所未有的高度，但现实却是科技人才奇缺，这种短缺严重地阻碍了国民经济的复苏以及新中国各项建设事业的推进。在这样的背景下，党和国家深感责任重大，决定将留学工作视为一项关乎社会主义现代化建设和科技进步的重要任务来抓。为此，党和国家出台了一系列政策文件，包括《1978－1985年全国科学技术发展规划纲要》《关于自费出国留学的暂行规定》《国务院关于自费出国留学的暂行规定》等，形成了改革开放初期的留学政策体系。
[bookmark: _Hlk167740826]2.1 保证质量、力争多派
1978年12月召开的中国共产党十一届三中全会，宣告中国步入了对内以经济建设为中心，对外改革开放的新发展阶段[15]。为解决“文化大革命”带来的经济停滞、文化断层、人才匮乏等严重局面，邓小平同志在1978年3月召开的全国科学大会上作出国外学习先进科学技术、积极扩大国际学术交流活动的指示[16]。此次大会正式颁布了《1978－1985 年全国科学技术发展规划纲要》，特别指出要加强国际科技合作和技术交流，积极地、有计划地派遣科学技术人员、实习生、留学生、研究生出国学习、进修、考察等。1978年6月，在党的十一届三中全会召开前夕，邓小平同志又发出了通过多渠道和方式扩大对科技发达国家海外派遣留学人员数量的重要指示。中国政府迅速采取措施，制定了“突出重点、统筹兼顾、保证质量、力争多派”的国家公派留学人员选派原则，拉开了大规模选派国家公派出国留学人员的序幕[17]。
该时期得益于公派留学政策后产生的结果主要包括两种情形，一种是“去了还回”，另一种是“去了不回”。第一种是源于10年“文化大革命”的封闭，人才遭受严重摧残，进一步扩大了中国在经济、教育和科学技术方面同世界发达国家之间的距离。为满足社会主义现代化建设的需要，中国急需一批掌握世界先进科学技术知识和国际视野的人才，据此中国选派了大批人员出国进修[18]。正如1977年5月，在面对国家科技人才严重短缺局面时，邓小平同志在同教育部几位负责人的谈话中指出，要承认中国的科学技术和教育落后发达国家整整20年的情况[19]。1978年6月，邓小平同志在视察清华大学时提及，要成千上万地增加公派留学人员选派数量，走出国门学习自然科学[20]。这些公派出国留学的科技人才成分较为单纯，归国后大多数被分配至政府部门或者研究机构工作，为祖国建设积极贡献力量。第二种情形是新中国成立之初回国参加建设、后又卷入“文革”风暴的部分归侨和有海外关系的人士，他们在留学政策发生重大变化后选择离开中国，尔后一去不归[1]。
[bookmark: _Hlk167741590]2.2  限制松绑、广开渠道
伴随着公派留学的重启，为贯彻对外开放政策，中国政府紧接着采取了一系列放宽留学限制的措施。其中，单位公派和自费留学的形式开始进入百姓视野，出国留学人数呈现逐渐上升趋势。1981年7月，经国务院批准，各省（区、市）和有条件的单位可自主与海外联络、拓宽途径、加速派遣[21]。根据国家教育部门的统计数据，1978年9月至1981年年底，中国向美国、加拿大、英国、法国、联邦德国和日本在内的50个科技发达国家派遣留学人员共计10 356人[22]。其中，国家公派（教育部选派）留学人员共7 456人，单位公派留学人员共2 900人[1]。而教育部派出的这7 456名留学人员中，从留学学科来看，有6 039人出国学习自然科学，占比高达81%[23]；从留学人员构成来看，研究生和本科生为1 510人，占比为20.3%，访问学者（进修人员）为5 946人，占比为79.7%[1]。
[bookmark: _Hlk167741902][bookmark: _Hlk166009637]1981年1月，教育部等七部门申请的《关于自费出国留学的请示》（以下简称《请示》）被国务院批准并转发，且国务院同时下发了《关于自费出国留学的暂行规定》。《请示》中提到，自费出国留学也是国家培育人才的重要途径，中国留学人员群体中应包含自费留学人员。自费留学政策的松动使得申请自费出国留学人数不断增加。据统计，到1981年年末中国在外自费留学人数约为6 000人[24]。但随后出于国家出国留学总体趋势变化的考虑，1982年中国政府印发《关于自费出国留学若干问题的决定》，对自费出国留学进行严格限制，自费出国留学政策进一步收紧。1984年，为落实中共中央关于“坚持对外开放，政治上对自费出国留学人员和公费出国留学人员应等量齐观”的指示精神，国务院于1984年12月出台了《国务院关于自费出国留学的暂行规定》，特别提及如果通过正当和合法手续申请自费出国留学，可不受学历、年龄和工作年限的限制[25]。这一政策的施行预示着中国自费出国留学条件从2年前的紧缩转向放宽，带动了自费出国留学活动的快速发展。该时期是留学政策的重回轨道时期。此阶段政策探索中，出国留学是核心议题，它牵动着国家教育和科技人才培养的大局。留学回国的相关政策相比出国留学政策而言则较为罕见。这一现象表明，留学回国政策暂未得到党和政府层面上的高度重视，尚未将其纳入到更宏大的战略规划之中。为应对科技人才匮乏的局面，这一阶段国家留学政策主要特点是满足社会主义现代化建设的需要，逐步建立起以国家公派留学为主、单位公派留学和自费出国留学为补充的政策体系。在保证派出人员质量的前提下，多渠道增加派遣人员数量，奠定了中国科技人才跨国流动繁荣发展的基础。
[bookmark: _Hlk166009667]从留学的意义来看，已经远远超出了单纯的国家利益考量。它不仅仅是一项国家战略，或是选拔科技人才的手段，而是一种保护公民教育权益的行为。留学教育在国家意志的引导下，逐渐摆脱了那种绝对的功利主义束缚，转变为一种公民的法定权利和自主选择。它成为了提升公民自身素养、完善自我发展的重要途径。通过这样的过程，科技人才不仅能够提高个人的知识水平和专业技能，还能增强对国家的认同感和归属感，最终实现将所学服务于家国的崇高理想。


3  调整发展时期（1985－1991年）
[bookmark: _Hlk167742069][bookmark: _Toc155042341][bookmark: _Hlk167742120]此时期，出国留学政策延续了上一阶段的措施和做法。然而，出国留学规模的扩大、出国渠道的增多，以及西方国家的影响，留学人员学成未归现象日益显现。1978年至1984年6月，国家公派出国留学者26 000多人，自费出国留学者7 000多人，相比而言，公派留学到期回国者只有8 000余人，而自费留学回国者仅仅百余人[26]。面对中国大批人才流失的现状，党和政府开始思考和关注如何争取海外留学人员学成后按时归国服务，并为他们回国工作创造良好条件，使之归国工作后能够更好地发挥才智[27]。为做好留学归国工作，国务院部门先后出台相关文件，主要有《关于做好留学人员回国工作的通知》《关于改进和加强出国留学人员工作若干问题的通知》《关于表彰在工作中做出突出贡献的回国留学人员的决定》【未找到该文件，请核实，或上传原文件以校验】等，对留学回国政策进行了调整。
[bookmark: _Hlk167742130]3.1  按需派遣、保证质量
出国留学政策方面，1985年，自费出国留学资格审核彻底取消，引发了全国范围内的出国留学热潮[1]。1986年12月，政府进一步调整出国留学政策，国务院颁布了《关于出国留学人员工作的若干暂行规定的通知》，这是国家正式出台的第一份全方位诠释有关海外留学政策的纲领性文件。该文件明确了中国出国留学工作的指导原则及方针，指出出国留学工作是中国对外开放政策的组成部分，必须长期坚持有计划地发展各种形式的出国留学教育，按需派遣，保证质量，学用一致[25]；此外，国家教育委员会发布《关于出国留学人员工作的若干暂行规定》，该文件涵盖众多方面的出国留学事务，且大部分内容沿用至今，成为中国留学工作走向稳定发展阶段的历史转折点。1987年，中国共产党第十三次全国代表大会提出了积极推进人才交流工作国际化的方针。1988年，中国启动“中外联合培养博士生”新政，选派国内在读博士研究生去海外学习研究，接受中外导师共同指导[28]。
[bookmark: _Hlk167742143]3.2  争取回国、提供保障
留学归国政策方面经历了“规定留学期满必须按期回国”到“努力争取留学人员回国工作”的调整，而引发政策调整的时间节点为1985年[4]。1985年以前，中国留学人员归国政策仍然沿袭1950年至1970年规定留学期满必须按期回国的刚性做法。这一做法可以从教育部的《关于做好留学人员回国工作的通知》中找到依据。1981年2月，教育部特别针对即将留学期满的人员印发《关于做好留学人员回国工作的通知》，规定留学期满须按期归国，不得延长留学期限、完成学业后不得申请在留学地点就业或索要资助等。1983年，为解决留学归国人员的工作分配问题，中央政府发布相关规定，国家公派进修人员学习期满归国后享受国家统一安排工作；单位公派进修人员归国后回原派遣单位工作；自费留学人员学习期满归国后可享受与公派留学生同等的待遇[29]。
1985年，考虑到留学博士的去向问题，中共中央首次制定了“努力争取留学博士毕业生早日回国工作”的工作思路与目标，设立国内博士后科研流动站和资助海归人员科研启动经费等政策举措陆续实施，努力争取国外留学人员归国发展。具体来看，中央引进国外智力领导小组办公室、国家教育委员会、国家科学技术委员会于1985年联合向国务院递交了《关于争取留学博士毕业生早日回国工作的请示》，提到在包括国家自然科学基金和国家专项基金等研究资助经费方面给予留学归国人员一定的扶持，并加快推进国内博士后科研流动站试点建设工作[18]。同年，国家科学技术委员会表示将每年安排400万元（包括40%的外汇额度）支持优秀的留学归国科技人才从事科学研究，经费可用于资助科研项目，研究专用设备、零部件、试剂耗材和参加国际学术会议等[29]。1986年，中共中央和国务院印发《关于改进和加强出国留学人员工作若干问题的通知》指出，设法创设条件，让留学人员学成归国之后能有用武之地，心情舒畅地在祖国建设中发挥聪明才智、贡献自己的力量[26]。1988年，原人事部发布相关通知，针对非教育系统的留学归国人员，资助经费由1987年的100万元上涨至300万元[4]。国家教育委员会于1988年创设资助优秀年轻教师基金，主要资助留学归国人员；并为刚回国的留学人员设立回国留学生科研资助费，用于提供归国工作所需的重要资金支持[18]。
与此同时，为鼓励留学人员归国，党和政府还在留学归国人员子女和配偶生活与学习的安置、户口的解决、生活补助的发放等方面给予政策关照。1989年，教育部留学服务中心正式成立，旨在为留学人员解决学习、工作及生活等方面的实际需求，例如提供回国就业指导和创业咨询，办理就业和落户手续等。1990年，国家教育委员会发布《关于表彰在工作中做出突出贡献的回国留学人员的决定》，明确表示向在生产、科研、教学和管理第一线作出杰出成就的归国人员授予荣誉、举行表彰仪式、颁发荣誉证书、汇编先进事迹资料、宣传先进事迹等[18]。这些举措充分体现出国家对留学归国人员的高度重视与爱护，对保障归国人员的生活稳定、鼓励留学人员归国发展起到了积极作用。
[bookmark: _Hlk166009794][bookmark: _Hlk166010029][bookmark: _Hlk147095393]调整发展时期，一方面，党和政府持续增加对留学人员的激励与支持力度，出国留学人员规模总体呈上升趋势；另一方面，在政策实施的过程中，因学成未归等问题逐渐显现并日益严重，故加快了留学人员归国政策的调整步伐，这些政策的调整不仅仅是在形式上更加透明，也开始向法治化迈进。从政策导向角度来看，营造了尊重知识和人才的社会风气，为留学人员回国工作指明了方向。从政策内容角度来看，留学归国政策由规定留学期满必须按期回国的刚性做法朝着努力争取留学人员回国工作的柔性调整转变。调整后的政策充分重视留学人员归国后就业和生活等各方面诉求，形成了在政治上放心信赖、工作上放手支持、生活上关爱照顾的海归人员政策的基本形态，在政策和制度层面上为吸引海外留学人员，特别是留学科技人才回国发展提供了支持与保障。  
根据国家统计局的统计数据，1978年至1991年，中国各类出国留学人员累计为3.021 6万人，累计留学回国人数约为1.324 2万人，留学回流率为43.8%[30]，一定程度反映出努力争取留学人员回国发展政策调整后的变化。

4  制度规范时期（1992－2012年） 
[bookmark: _Toc155042342][bookmark: OLE_LINK34]进入20世纪90年代，伴随着中国社会主义市场经济体制的逐渐建立以及科教兴国战略的开始实行，中国再次掀起了出国学习热潮。然而，此阶段受1989年春夏之交国内发生的政治风波和美国等西方国家对中国的大规模“制裁”等国内外因素交织的影响，大批中国留学人员完成学业后未归[17]。1988年到1990年，学成回国留学人数连续呈现下降态势：1988年为3 000 人，1989年为1 753 人，1990年为1 593人[30]。据此，邓小平同志1992年在考察珠海海归人员（游景玉）创办的高科技企业（珠海亚洲仿真公司）时强调，不管留学人员过去政治态度怎么样，希望他们学成之后回国，回国后国家会妥善安排，这个政策不会变[31]。同年，国家教育委员会主任李铁映同志在谈及处理留学生问题时首次发出“支持留学、鼓励回国、来去自由”的出国留学政策主张[32]。1993年11月，这12字留学与归国政策以中共中央文件方式发布，成为中国留学回国工作的总方针。此后，国家对出国留学、鼓励回国和归国服务等制度进行了完善。
[bookmark: _Hlk167820268]4.1  支持留学、解除限制
[bookmark: _Hlk167821727]规范出国留学政策仍然是这一阶段中国留学工作的重中之重。步入21世纪，在经济全球化和教育国际化的时代背景下，赴海外留学成为中国培育国际化人才的重要渠道，海外留学人才是中国人才队伍的关键构成部分。基于国家科技人才战略，教育部先后出台和实施多项留学举措，以适应国家经济建设和社会发展对稀缺创新人才的迫切需要，国家公派与自费出国留学政策朝着规范化方向发展。
国家公派留学政策方面，教育部和财政部2002年共同发布《调整国家公派留学人员奖学金资助标准》的通知，公派留学资助力度大幅提升。2003年，教育部针对国家公派留学工作作出两项重要调整：一是重点资助包括通信信息技术、农业高新技术、生命科学与人口健康等在内的七大学科领域；二是调整留学人员类别，增设高级研究学者和访问学者[33]。2004年，国家留学基金管理委员会（以下简称“留基委”）设立青年骨干教师出国研修项目，主要选拔“985”“211”重点高校的青年骨干教师出国研修，经费由留基委与合作院校依照1∶1配套比例共同资助。2005年，教育部就国家公派留学人员明确了“三个一流”的遴选标准，即派遣一流的人员、赴国外跟从一流的导师、学习一流的学科专业。2007年，经教育部委派，留基委增设了国家建设高水平大学公派研究生项目，旨在2007年至2011年期间每年派遣5 000名研究生前往海外一流院校学习，进一步扩大了国家公派留学人员的选派规模。根据教育部统计，1992年到2000年，中国公派出国留学人员每年派遣人数均未超2 900人且变化幅度较小；2001年至2006年，人数开始小幅提升，每年均超3 000人；2007年开始，人数开始猛增，2007年公派留学人数为8 853人，2008年为11 400人[26]。
自费出国留学政策方面，教育部2003年下发《关于简化大专以上学历人员自费出国留学审批手续的通知》，废止了自费出国留学资格审核的规定，意味着中国全面解除自费留学限制。同年度，教育部还推出国家优秀自费留学生奖学金项目，每年资助约500名品学兼优且在国外攻读博士学位1年以上的自费留学人员[34]。受自费留学政策调整的影响，该时期出国留学人数不断攀升，以2011年为例，中国自费出国留学人数为314 800人，占当年出国留学总人数比例高达92.67%[35]。
[bookmark: _Hlk167821775]4.2  大力引才，鼓励归国
这一时期党和政府职能部门先后实施了多项开放引才举措，鼓励和争取海外留学科技人才归国工作和为国服务。1992年，国家自然科学基金委员会（以下简称“自然科学基金委”）创设专门资助海外留学科技人才短期归国工作和讲学的基金。1994年，中国科学院开始实施“百人计划”，意图在于从海外招揽百余名优秀青年科技人才。同年度，经国务院批准，国家杰出青年科学基金开始设立，旨在吸引海外优秀青年科技人才归国服务。同年，迎纳和支持海外留学人员创新创业的重要平台——留学人员创业园诞生于南京。1995年，原人事部等七部门联名制定《百千万人才工程实施方案》，引进、选拔和培育青年科技领军人才。1996年，国家教育委员会设立“春晖计划”，大力开展国外优秀留学人员短期归国的资助工作，如与国内高校教师与研究人员开展国际合作研究。
2001年，原人事部等五部门共同下发《关于鼓励海外留学人员以多种形式为国服务的若干意见》，这是中国第一部全面、系统鼓励在国外学习和工作的留学人员为国服务的综合性指导文件，意味着中国吸引国外留学人员归国发展工作迈向更广阔的发展前景。2008年，《中华人民共和国科学技术进步法》开始实施，以法律规范明确鼓励在国外工作的中国科技人才归国投身科技研发工作。中共中央又在2012年9月推出国家高层次人才特殊支持计划，面向国内遴选和支持本土高层次创新创业人才。这些举措表明中国科技人才引进与培养体系已初步建立。
[bookmark: _Hlk167821902]4.3  提升服务，特殊优待
为进一步吸引和留住海外留学人员，党和政府继续提升留学人员回国服务工作。1994年7月，国务院发布《中国教育改革和发展纲要》的实施意见中提出要成立留基委，将出国与来华留学生的选拔、派遣和管理工作纳入制度化进程。1996年，留基委正式建立，负责中国公派出国留学人员的组织保障、项目资助及日常的管理服务工作，海外留学资金来源更为多样化、资助形式更加灵活、派出留学人员素质和回归率显著提升[36]。不仅如此，国家还出台了一系列行之有效的优待政策。一是进一步做好海外留学科技人才返华定居工作。1995年，原人事部等三部委联合发布《关于回国（来华）定居专家工作有关问题的通知》，对旅居海外的华侨华人科技专家申请归国定居的工作安排及待遇等方面作出明确规定。二是妥善安排优秀归国留学人员子女受教育问题。2000年，教育部下发《关于妥善解决优秀留学回国人员子女入学问题的意见》，强调全国各地教育部门在针对优秀留学归国人员子女在国内受教育问题时，应持有“优待照顾、特殊情况特殊办理”的原则加以解决。三是为海外高层次人才归国开辟绿色通道。2007年，原人事部等十六大部委联合出台《关于建立海外高层次留学人才回国工作绿色通道的意见》，提出归国发展的海外高层次留学人才在工资待遇、项目申报、经费资助、职称聘任、参评奖项、申请专利、随迁配偶安置、随迁子女入学、出入境及居住等方面享有多项优待。
制度规范时期，中国逐步形成出国留学、鼓励回国、归国服务的“三位一体”留学工作政策体系。从留学回国的自由度来看，“来去自由、鼓励回国”的工作方针既与改革开放和建设社会主义市场经济相适应，也明晰了出国留学与归国贡献之间不存在必然的关系，有助于推动留学工作朝着有序稳定的方向发展。从留学归国的服务举措来看，归国服务既为海外留学科技人才回国服务祖国建设开拓了多样化的渠道，又利于充分发挥科技工作者的聪明才智，更展现出党和政府重才、爱才、惜才、扶才的工作思路。
[bookmark: _Hlk166010509]这一时期，留学政策的开放性达到了新的高度。国家不仅放宽了对留学人员的限制，还积极推动了留学教育的变革，将焦点从单纯的人才派遣转向了更具战略意义的双向交流。留学人员不仅仅是国家的学术资源，更是宝贵的人力资本。因此，政府开始努力吸引海外留学人员回到祖国参与国家的建设，为社会经济的发展贡献自己的智慧和力量。这种转变意味着中国的留学体系正在逐渐适应全球化的发展趋势，同时也体现出了利用海外科技人才资源的全新理念。这一阶段，中国留学归国人员数量大幅增加，特别是21世纪后，学成归国留学人员人数首次超过1万人次，在2001年归国的留学人员达12 243人[30]。此后留学回国人数逐年增加，仅2012年留学归国人员已近28万名[37]，掀起了留学人员返回祖国、报效祖国的热潮。
5  优化成熟时期（2013年至今）
随着改革开放和中国特色社会主义进入新时期，实现全面建成社会主义现代化强国的使命任务更加迫切。面对错综复杂的国际竞争环境和日益激烈的全球科技人才争夺，以习近平同志为核心的中共中央站在建设世界科技强国、实现民族复兴的战略高度，坚持人才引领发展，提出构筑具备国际竞争力的新时代人才制度体系。国家日益重视引才聚才，特别是全面集聚海外留学科技人才作为中国人才工作的重要支撑点，持续优化留学回国政策，为海外科技人才的回国工作指明了方向。
[bookmark: _Hlk167824908]5.1  来去自由，发挥作用
制定支持留学、鼓励回国、来去自由、发挥作用的新时期留学政策，推动国家留学事业行稳致远。2013年，在欧美同学会成立100周年庆祝大会上，习近平同志明确指出“支持留学、鼓励回国、来去自由、发挥作用”的16字留学工作原则，明确阐述为归国留学人员打造用武之地，为海外留学人员广开报国之门，祖国欢迎更多海外留学人员归国发展、为国服务[38]。2014年，习近平同志在全国留学工作会议上强调，国家民族的命运从来都同留学事业紧紧联系在一起，希望海外留学人员能够与时俱进，保持对世界的洞察力，树立起自身的理想、努力钻研、学习新知、提高能力，让自身的聪明才智能够更好地服务于国家和人民[39]。2015年习近平同志在中央统战工作会议上的讲话再次重申要坚持“支持留学、鼓励回国、来去自由、发挥作用”的留学工作准则，激励海外留学人员归国效力或为国服务[40]。“支持留学”是多年来一以贯之的方针，不应以思想观念上与西方存在分歧和冲突，或由于留学人员学成未归，就对留学申请或留学条件加以限制。“鼓励回国”是一直奉行的政策，中国式现代化建设和中华民族伟大复兴的中国梦的实现离不开留学人员的智慧和力量。“来去自由”能直接反映出留学方针的灵活性和对留学人员的尊重，也充分展现出中国高水平的教育对外开放。“发挥作用”则是留学归国工作的落脚点，为留学人员开拓了为国服务的多元化渠道，为国贡献不局限于时间、空间和地点，可尽其所能、施展聪明才智。
[bookmark: OLE_LINK65]5.2  强化引才、完善配套
持续加强对海外优秀留学科技人才的引进力度。党的十八大以来，党中央高度重视科技事业和科技人才，特别是掌握先进科学技术的海外留学人员。针对科技人才工作，习近平同志曾作出一系列重要指示，建设世界强国须面向全球科技前沿，全方位引进、留住和用好人才，聚天下英才而用之，创新型科技人才是加快推动中国高水平科技自立自强的根本保障[41]。 据统计，2008年以来，中国通过海外高层次人才引进计划已引进海外高层次人才逾7 000名，这些海外高层次人才如今活跃在中国科技创新创业的各个领域，其中已有数十名入选中国科学院、中国工程院院士，还有一些人才当选人大代表和政协委员[42]。与此同时，为贯彻落实党和政府的全球人才战略，全国各地方政府也纷纷结合自身优势和从实际出发，实施具有地方特色的人才引进计划，为海外留学人员的归国就业或创业提供政策优惠或经费资助。例如北京的海外人才集聚工程、上海的浦江人才计划、广东的珠江人才计划和“孔雀计划”（深圳）、江苏的“双创”计划、辽宁的“十百千”高端人才引进工程、四川的天府高端引智计划等；此外，海归人员创业园等新载体不断涌现，支持海归人员国内发展所需的资金、税收、场地等配套政策也在逐步完善[2]。
[bookmark: _Hlk167824979]5.3  激励创业、营造环境
全力构建人才创新生态环境，激励归国留学人员创新创业。2014年，在第八届夏季达沃斯论坛上，李克强总理第一次提出“大众创业、万众创新”的口号，强调须为回国留学人员扫清创业创新中所遇障碍，点燃留学人员归国创业创新热情，推动海归群体担当中国创业创新的生力军[43]。2015年，中国人力资源和社会保障部（下文简称“人社部”）《关于做好留学回国人员自主创业工作有关问题的通知》中提出，要求各地相关部门要全力以赴、认真落实归国留学人员自主创业工作，海归群体可依照规定获得创业培训与指导、工商注册、投资服务、税费优惠、场地安排、人事档案保管、专业技术职务评定、社保转移接续等多项扶持政策。这些政策为选择自主创业的归国留学人员创造了良好的制度保证。2016年，中国人民银行等三部委联合出台有关通知，明确指出创业担保贷款支持面将覆盖归国留学人员，这将很大程度上减轻海归的创业压力，激发他们创新创业的能力和激情。2017年，国务院印发《关于做好当前和今后一段时期就业创业工作的意见》，指出要实行海归自主创业扶持政策，支持海外留学人员利用无形财产投资兴办企业，精简留学人员的境外教育证明及其他程序，促进更多海外人才回流。2013年至2017年，人社部在海归人员回国创业、科技活动等支持与资助方面累计投入资金已超1.8亿元，已为2 268名海外赤子解决了回国创新创业启动资金燃眉之急[44]。人社部还持续加强海归人员创业园建设工作，助力海归创业圆梦。截至2022年年底，中国已有海归创业园347家，入园企业逾25 000家，留在创业园中就业的海归人员已达90 000名[45]，海归创新创业显现出蓬勃发展之势。随着“一带一路”倡议的提出与实施，归国留学人员发挥为国服务的作用日趋显著。
党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中央牢牢把握科技时代脉搏，坚持人才引领发展的战略地位，分析研判、准确把握海外留学人员归国工作，形成和实施了更加开放和积极有效的留学回国政策，吹响了海外留学人员回国的集结号。归纳而言，一方面，“支持留学、鼓励回国、来去自由、发挥作用”的新时代政策，把鼓励国外优秀留学人员，尤其是高、精、尖、缺科技人才归国服务作为贯彻落实新时代科教兴国战略、人才强国战略、创新驱动发展战略的重要任务；另一方面，从中央到地方努力为回国的留学人员搭建创新创业的服务平台，营造优良环境，真正做到海归人员能够引得进、留得住、用得好，实现创新源泉充分涌动、聪明才智竞相迸发，参与投身中华民族伟大复兴的伟大征程中。迈入新时代，新中国成立以来规模最大的海外留学人员回国潮澎湃而至[46]。国家统计局的相关数据显示（见图1），2019年，中国学成回国留学人数为58.03万人，比2013年增加22.68万人，涨幅高达64.16%[47]。
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图1  中国海外留学及学成回国人数年度分布
注：数据来源于《中国统计年鉴》。
6  结论
改革开放以来中国科技人才跨国流动的历史脉络可以从中国留学政策的演变中得到印证。中国留学政策的变迁历程历经了重回轨道、调整发展、制度规范、优化成熟4个阶段，这4个时期的关注点随着时局的变化也发生转变：重回轨道时期重在探索出国留学政策；紧随其后的调整发展时期实现了政策上的支持留学到争取归国的转变；制度规范时期的政策着重支持来去自由与鼓励回国相结合；优化成熟时期则更注重于鼓励归国并发挥自身专长助力国家发展。这4个时期的政策演变折射出中国留学政策是一种渐进的、延续的发展关系，确保了留学政策能够适应时代的需求，同时保持其深远的意义和影响力。
留学政策的演变彰显了原则坚定性与策略灵活性的有机统一。其中，一以贯之奉行的支持留学、鼓励回国政策，凸显了政策的坚定性，展现了党和政府派遣留学人员的使命初心，是推进改革开放和社会主义事业建设，实现科技创新、国家强盛和民族进步的重要保障。从按期回国转向来去自由、从回国工作转向为国服务、从提供保障转向营造环境、改进服务，这些战略的转变凸显政策的灵活性，成为了支持留学人员回华工作、促进国际交流合作的重要基石，体现了中国对于海外留学人员的重视与尊重，同时也展现了开放包容的大国形象。
在全球化的今天，科技人才国际流动趋势越发凸显，跨国流动的数量日益增加、速度不断加快。科技人才的全球流动正带动着创新活动的全球化与科研成果的全球共享，重塑着世界各国经济与科技发展前景。留学海外的本国科技人才的重要性已不言而喻，无论是发达国家还是发展中国家，均把留学海外的本国科技人才视作国家未来发展不可或缺的战略资源而展开激烈追逐。从出国留学角度来看，在国际科技人才竞争日益激烈的大环境下，中国需要继续深化改革开放，加强国际交流合作，紧紧围绕世界科技发展的前沿趋势和国家重大战略发展所需的行业需求，精心选拔和培养一批具有国际视野、创新能力强的留学科技人才。就留学回国视角而言，留学科技人才的归国决策往往受到诸多因素的综合影响，在制定留学归国政策时必须结合不同时期的国内外形势进行灵活调整，确保政策的有效性和适应性；同时，进一步优化留学资助、管理与服务，完善留学科技人才归国就业创业的扶持政策，构建开放包容的现代化人才引进机制，延揽海外留学科技人才归国工作，为中国科技创新自立自强、加快建设科技强国汇聚起磅礴的人才力量。
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